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ABSTRAKT

Artykut zawiera przeglad dotychczasowych do$wiadczen administracji jednostek samorzadu lokalnego
w zakresie funkcjonowania demokracji bezposredniej. Uwzglednia ewolucje tego zjawiska na przestrzeni
25 lat oraz jego systematyke. Obejmuje referenda obligatoryjne i fakultatywne, konsultacje spoteczne,
zebrania mieszkancow, inicjatywy obywatelskie oraz inne formy lokalnej demokracji bezposredniej. Autor
poddaje tytutowe zagadnienie naukowemu warto$ciowaniu, przedstawiajgc rowniez mozliwe rozwigzania
ustrojowo polityczne.
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WSTEP

Ponad 27 lat historii polskiej demokracji zawiera w sobie takze wymiar lokalny.
Jest on powigzany glownie z instytucjami i organizacjami samorzadu terytorialnego.
W tym obszarze mozna tez wyodrebni¢ dodatkowy element, jakim jest demokracja
bezposrednia na poziomie gminy i powiatu. Na styku tych dwoch, jakze szerokich
poje¢ (demokracja bezposrednia i samorzad terytorialny), mamy bogaty materiat

I Artykut powstal na bazie grantu Narodowego Centrum Nauki (nr projektu 2014/15/B/HS5/01866)
,,Demokracja bezposrednia w Europie Srodkowej i Wschodniej po 1989 roku. Wymiar formalnoprawny
i praktyczny. Analiza politologiczna”.
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do badan, ktéry nawet tylko ograniczony do lokalnego wymiaru (czyli gminnego
i powiatowego)? doczekat si¢ juz szerokiej literatury naukowej’.

W publikacjach naukowych omoéwiono: referenda, konsultacje spoteczne, ze-
brania mieszkancow, inicjatywy obywatelskie oraz inne formy lokalnej demokracji
bezposredniej. Niektore z nich wynikaja z ustaw, inne sa zapisane w statutach jedno-
stek samorzadowych. Przepiséw odnoszacych si¢ do demokracji bezposredniej jest
coraz wigcej 1 przybieraja one bardzo zréznicowany charakter. Wérdd opracowan
na ten temat dominuje opis, mniej jest wyjasnien dotyczacych badanego zjawiska.
Dlatego niniejszy artykutl jest probg wypelnienia tej niszy, aspirujac zarazem do
formy holistycznego zarysu dziejow polskiej demokracji bezposredniej w gminach
i powiatach. Taka publikacja wpisuje si¢ w rozwdj badan nad systemem politycznym
Polski. Wiele wskazuje na to, ze w najblizszych latach bedziemy mieli do czynienia
z dalszym rozwojem demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym i w zwigzku
z tym zasadne sa pytania o szanse i zagrozenia, jakie niosg te procedury. Stosujac
metodg historyczna, a takze wykorzystujac analiz¢ SWOT, autor zamierza dokonac
oceny tytutowego zagadnienia, postara si¢ tez je skomentowac i sformutowac reko-
mendacje, ktore moga by¢ zastosowane w praktyce lokalnej dziatalnosci publicz-
nej. W metodzie tej zrodtami beda materiaty empiryczne zgromadzone w trakcie
wilasnych* badan nad demokracjg bezposrednig oraz wiele aktéw normatywnych,
danych statystycznych, opracowan naukowych i publicystycznych. Pozostaje mie¢
nadzieje¢, ze obszerna i zréznicowana literatura przedmiotu uzasadni syntetyczne
(z racji objetosci artykulu) spojrzenie autorskie, a z drugiej strony zacheci do dal-
szych przyczynkowych analiz.

2 Dwie ustawy samorzadowe (gminna i powiatowa) mowig o lokalnej wspdlnocie samorzadowe;j.

W ustawie o samorzadzie wojewodztwa znalazl si¢ natomiast termin ,,regionalna spoteczno$¢ samorza-
dowa”. Dla potrzeb tego artykul zdecydowano si¢ na normatywne ograniczenie pojecia ,,lokalnosci”.
Dlatego pod wzglgdem terytorialnym artykut dotyczy wytacznie polskich gmin, gmin na prawach powiatu
oraz powiatow ziemskich.

3 Pelny przeglad literatury przedmiotu tytutowego zagadnienia wykracza poza skromne ramy tego
artykutlu. Sg to m.in. dwie obszerne prace zbiorowe, ktore ponizej beda czesto przywolywane. Obydwie
prace pokazuja ogromny zakres badan nad lokalng demokracja bezposrednia, prowadzonych w srodowi-
sku politologow: [Marczewska-Rytko, Michatowski 2012], [Dolnicki 2014].

4 W ocenach, komentarzach i rekomendacjach autor opart si¢ na materiale badawczym zaprezen-
towanym w kilkunastu publikacjach na temat lokalnego wymiaru demokracji bezposredniej. Sg to m.in.:
ksiazki Referenda lokalne w III RP, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005; Samorzqd terytorialny i wspol-
noty lokalne, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2009, oraz artykuly: Referenda lokalne w Polsce, ,,Samo-
rzad Terytorialny” Warszawa 2004, nr 7-8; Demokracja bezposrednia w Polsce lokalnej — bledny model,
zla praktyka, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2005, nr 3 (21); Referenda lokalne w Polsce jako przejaw
populizmu czy spoteczenstwa obywatelskiego?, [w:] Populizm na przelomie XX i XXI wieku. Panaceum
czy pulapka dla wspolczesnych spoleczenstw?, M. Marczewska-Rytko (red.), Wydawnictwo Adam Mar-
szatek, Torun 2006; Direct democracy in Poland after 1989, ,,The Sejm Review” — Third special Edition
2007; Referenda lokalne — wymiar normatywny i empiryczny, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze — wy-
zwania i dylematy, M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Wolters Kluwer, Krakow 2010; Twenty years of
Polish direct democracy at the local level, Theo Schiller (ed.), Local Direct Democracy in Europe, VS:
Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2011.
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REFERENDA ODWOLAWCZE

W III RP wspolnoty gminne musialy najwczesniej zmierzy¢ si¢ wlasnie z ta
forma demokracji bezposredniej. Wymienione w konsytuacji, wprowadzone do
ustawy samorzadowej juz w 1990 r., implementowane dwiema ustawami [Ustawa
o referendum gminnym z 11 pazdziernika 1991 r.; Ustawa o referendum lokalnym
z 15 wrzesnia 2000 r.], referenda lokalne wymusity na lokalnych dziataczach sa-
morzadowych wiele doraznych dziatan oraz zachowan uwzgledniajacych potezna
site polityczna, ktdra stata za takim powszechnym gltosowaniem. Jego obligatoryjny
charakter (jak zaznacza ustawa) wskazywat, ze tylko w ten sposdb mieszkancy moga
dokona¢ odwotania organu gminy. Wprawdzie w pierwszych trzech kadencjach
samorzadu mozliwosci odwotania dotyczyty tylko rady, ale gdy od 2002 r. zasada
ta objeta rowniez wojta, referenda te staty si¢ najskuteczniejszym instrumentem
oddzialywania mieszkancow na administracj¢ lokalna. Poczatkowo znaczna ich
czg$¢ miata podloze populistyczne i polityczne. Widoczne to bylo przy ogélnikowo
sformutowanych zarzutach wobec wtadz administracyjnych (,,niespetnienie obietnic
wyborczych”). Bezskuteczno$¢ kiepsko przygotowanych referendéw obnazata niska
frekwencja wyborcza (w okoto 10% przypadkéw glosowalo mniej wyborcoOw niz
bylo podpiséw pod inicjatywa referendalng). Jednak po uelastycznieniu progow
frekwencji (od 2006 r.) coraz wigcej byto referendow, ktore mozna uznac za przejaw
obywatelskiej troski o jako$¢ zarzadzania publicznego. Tak byto w tych miastach
(Gorzow Wielkopolski i Piotrkéw Trybunalski oraz Olsztyn), gdzie na prezyden-
tach cigzyly zarzuty prokuratorskie. Podobnie nalezy oceni¢ skuteczne referenda
w Lodzi i w Czgstochowie, gdzie odwotanie prezydentow miast potaczyto sity kilku
srodowisk i partii.

Wojtowie widzieli w tych referendach oczywiste zagrozenie dla swojej
wladzy. Niemal zawsze (bardziej lub mniej jawnie) zachecali do bojkotu gloso-
wania. W 2013 r. sam premier zasugerowat to, bronigc prezydent stolicy [Zie-
linski 2014: 226]. Brakowato postaw otwartosci i odwagi politycznej, ktore
wymagalyby odwotania si¢ do swoich zwolennikéw. Tylko w jednym wypadku
(prezydenta Sopotu w 2009 r.) takie referendum zakonczylto si¢ wystarczajaca
frekwencja potaczong z akceptacja dla urzedujacego lidera [Oficjalne wyniki so-
pockiego referendum). Pokazato to jednak innym samorzadowcom, ze tzw. refe-
renda odwotawcze moga by¢ nie tyle zagrozeniem co szansa. Dotyczy to rOwniez
pozostatych form demokracji bezposrednie;j.

Emocje zwigzane z referendami odwotawczymi sa najwigksze, a proby ich
ograniczenia ze strony przedstawicieli administracji samorzadowej mozna uznac za
systemowy przyktad lobbingu elit. Wojtowie bedg zapewne nadal odwolywali si¢
do dyskretnej (lub jawnej) obstrukcji przy takich gtosowaniach, ale wszelkie proby
normatywnego ograniczenia mozliwosci ich odwotywania powinny by¢ neutrali-
zowane przez ekspertow i publicystow. W warunkach utrzymujacej si¢ dominacji
monokratycznych organdow wykonawczych w catym systemie samorzadu gminnego,
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referendum w sprawie odwotania pozostaje jedynym skutecznym instrumentem na-
cisku i egzekucji ze strony lokalnego suwerena, jakim sg mieszkancy samorzadowej
wspolnoty. Bioragc wiec pod uwage wszystkie plusy i minusy tych referendow, nalezy
jeuznaé za fundament lokalnej demokracji oraz skuteczny $rodek prakseologicznego
nadzoru nad pracg lidera administracji gminy.

REFERENDA W ,,WAZNEJ SPRAWIE”

Ta forma demokracji bezposredniej doczekata si¢ szerokiego orzecznictwa oraz
innych interpretacji zakresu przedmiotowego ,,waznej sprawy”. To troch¢ niefortunne
sformutowanie ustawowe powinno by¢ doprecyzowane w kwestii okolicznosci tego,
€0 moze, a co nie moze lub nie powinno by¢ przedmiotem powszechnego gloso-
wania w samorzadowej wspolnocie. Pod dyskusj¢ poddawany jest prog waznosci
takiego referendum, a wybitni eksperci (w tym prof. Jerzy Regulski) opowiadali si¢
nawet za catkowitym zniesieniem progow frekwencyjnych. To wlasnie ta bariera,
podobnie jak przy innych referendach, najczesciej uniemozliwiala rozstrzygnigcie
przedmiotowej kwestii w gtosowaniu.

Referenda w waznej sprawie byty czesto podejmowane z inicjatywy mieszkan-
cow, takze w warunkach konfrontacji z polityka lokalnej administracji. Najbardziej
efektowne bylo referendum (2014) w sprawie odrzucenia inicjatywy wladz Krakowa
zmierzajacej do organizacji w tym miescie igrzysk zimowych. Mobilizacji ruchow
miejskich sprzyjaty przeprowadzone w dniu referendum wybory do Parlamentu
Europejskiego. Do skutecznos$ci gtosowania przyczynita si¢ tez skala btedow popet-
niona przez administracj¢ samorzadowa Krakowa przy wstepnym planowaniu tych
igrzysk oraz wyjasnianiu ich znaczenia mieszkancom [Krakow przeciwko igrzyskom].

Administracja lokalna niekiedy wywiera nacisk na grupe inicjatywna, a cze-
$ciej na radnych, aby w ten wlasnie sposéb rozstrzygnac¢ problemy (w Swietle
ustawy referendum to moze zainicjowaé 10% wyborcéw lub uchwata rady). Taka
sytuacja ma miejsce, gdy trzeba zrealizowac kontrowersyjng inwestycje (spalarnie
$mieci) albo zlikwidowac¢ szkole. Metoda vox populi moze $wiadczy¢ o probie
pozyskania poparcia dla trudnych decyzji, ale moze tez by¢ przejawem asekuracji
ze strony urzednikow szukajacych argumentéw w niewygodnej sytuacji. Nalezy
jednak pamietaé, ze decyzji wyrazonej w referendum nie moze zmieni¢ uchwata
rady. Takg interpretacj¢ ustawy juz w 1997 r. zaprezentowal Naczelny Sad Ad-
ministracyjny>, co wzmacnia calg lokalng demokracj¢ bezposrednig w relacjach
z organami wladzy. Stanowi to zarazem szans¢ dla aktywizacji obywatelskiej,

5 Sad uznal, ze referendum gminne jest jedng z wladz jednostki samorzadowej i to wladzg najwyz-

szg. W ten sposob instytucja referendum przejmowata w okreslonej sprawie kompetencje zarzadu i rady.
A ustawowe zastrzezenie okreslonych materii do ,,wylacznej whasciwosci rady nie skutkuje w stosunku do
mieszkancow wyrazajacych swa wole w drodze referendum”. Fragment orzeczenia za: [1zdebski 2004: 138].
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wzmacnia podmiotowo$¢ ruchéw miejskich i sprzyja klarownemu rozstrzygnigciu
wielu lokalnych dylematow.

Jednoczesnie referenda w waznej sprawie, zbyt czesto organizowane, grozityby
populizmem, paralizem pracy administracji lokalnej oraz wzmocnieniem asekuracji
w dzialalnosci wojtow. Dlatego najwazniejsza rekomendacja bytoby tu umiarkowa-
ne korzystanie z tej formy demokracji bezposredniej. Doswiadczenia wskazuja, ze
referenda te nie s jednak naduzywane.

Przyktad referendum krakowskiego oraz nowe formy inicjatyw lokalnych (np.
ruchy miejskie) wskazuja, ze mozemy si¢ spodziewac czestszych referendow w waz-
nej spawie. Do tej pory odbylo si¢ okoto stu takich glosowan. Wzrosénie tez ich
skuteczno$¢. Gdyby wigc jeszcze uelastyczni¢ frekwencje dla waznosci takiego
glosowania, to mozna oczekiwaé, iz te fakultatywne (w §wietle ustawy) referenda
stang si¢ waznym elementem lokalnej rzeczywistosci politycznej. Zwlaszcza przy
podejmowaniu przez wtadze strategicznych i trudnych decyz;ji.

REFERENDUM W SPRAWIE SAMOOPODATKOWANIA

gminy. Zaangazowanie w nie pracownikow samorzadowych powoduje, ze referen-
da te sg najskuteczniejsze, jesli juz wladze zdecyduja si¢ na ich przeprowadzenie.
Okazuje si¢, ze w tej pozornie trudnej kwestii (natozenie dodatkowej optaty na
mieszkancow) wszechstronne wyjasnienie przedmiotu sprawy, rzeczowa argu-
mentacja, uzyteczny cel — wszystko to pomaga pokona¢ prog wysokiej frekwencji
(30%) 1 akceptacji (2/3 gloséw na ,tak™).

Nieliczne przyktady referendow w sprawie samoopodatkowania (w ciagu 25 lat
przeprowadzono ich ok. 50) moga w wigkszosci stanowi¢ model rozwigzywania
wielu probleméw z zakresu zarzadzania publicznego. Zagrozeniem jest tu jednak
ryzyko polityczne co do wyniku takiego glosowania. Jego efekty oprocz korzysci
moga przynies¢ tez straty, a tego urzednicy (zwlaszcza wojtowie) pragna uniknac.
Wiadomo, ze realia administracyjne (nie tylko lokalne) czgsciej premiujg kunk-
tatorstwo, asekuranctwo, proceduralno$¢ niz innowacje, otwarto$¢, dynamike.
Dlatego trudno liczy¢, aby referenda w sprawie samoopodatkowania staty si¢
powszechnym sposobem na dopetnianie budzetu gmin. Cho¢ oczywiscie pozo-
staja szansg na rozwiazanie palacych probleméw lokalnych na bazie partycypacji
obywatelskiej.

Referenda w sprawie samoopodatkowania byty najcze$ciej realizowane przez
wiladze lokalne jako przejaw polityki ekologicznej. Niekiedy odbywato si¢ to jednak
w referendum fakultatywnym (,,w waznej sprawie”) i dotyczyto budowy spalarni
$mieci. Niemniej jednak potoczna nazwa ,,referendum $§mieciowe” czgsciej poja-
wia si¢ w przypadku obligatoryjnego referendum w sprawie samoopodatkowania.
Pierwsze takie referendum odbyto si¢ w podpoznanskiej gminie Pobiedziska, gdzie
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przeprowadzono je w 1991 r. z inicjatywy mieszkancow. Frekwencja wyniosta 56%,
a 76% gloséw waznych byto za opodatkowaniem [Janus 2004: 181].

Na zmniejszenie znaczenia tej formy demokracji bezposredniej wptyneta tez
nieprecyzyjno$¢ zapisu ustawy oraz jeszcze mniej spdjne orzecznictwo sadowe.
Juz w samej nazwie tego referendum mamy delikt normatywny. Podatki bowiem to
domena ustawodawcy, a naktadajac je, gminny organ stanowigcy musi si¢ poruszac
w okre$lonych granicach. Zaden inny podmiot nie ma prawa naktada¢ nowych po-
datkow, chyba ze chodzi o ,,dobrowolne $wiadczenie”. Ale wtedy nie mozna mowic
o obligatoryjnosci takiej optaty, co tym samym oslabia jej Sciggalnosé, egzekucje itd.
[Olejniczak-Szatowska 2002: 117]. Dla wtadz lokalnych takie bariery najbardziej
determinuja wstrzemig¢zliwo$¢ wobec odwolywania si¢ do tych referendow.

KONSULTACIJE SPOLECZNE

O ile teoria i praktyka referendow zaktada ich wigzacy charakter (tzn. podje¢-
ta w glosowaniu decyzja ma charakter obligatoryjny dla organdéw wiadzy), o tyle
w przypadku konsultacji mamy do czynienia niejako z definicji z fakultatywnoscia.
Czyli wynik konsultacji nigdy nie moze by¢ traktowany jako prawne zobowigzanie
dla witadz, co z zatozenia niesie ze sobg zagrozenie marginalizacji tej formy demo-
kracji bezposredniej. Jednoczesnie obligatoryjne jest przeprowadzanie konsultacji,
a pakiet spraw, ktorych one dotycza, ulega sukcesywnemu poszerzeniu. W praktyce
konsultacje spoleczne sg obecnie najbardziej dynamicznie rozwijajaca si¢ forma
demokracji bezposredniej. Wynika to m.in. z koniecznos$ci zapewnienia partycypa-
cji obywatelskiej (choéby przez konsultacje) przy aplikacji o srodki unijne, a takze
z aktywizacji spoteczne;j.

Od momentu restytucji samorzadu terytorialnego przeprowadzenie konsultacji
bylo obligatoryjne przy tworzeniu, tgczeniu lub znoszeniu gminy (jej nazwy i sie-
dziby wtadz) oraz przed utworzeniem jednostki pomocniczej gminy. Po nowelizacji
z 1996 r. dodano takze ,,inne wazne dla gminy sprawy” [Ustawa z dnia 2 lutego
1996 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym]. Zasady i tryb ich przepro-
wadzania mogly zosta¢ okreslone w statucie gminy lub w uchwatach rady. Kolejne
nowelizacje ustaw samorzadowych z 11 kwietnia 2001 r. oraz z 26 maja 2011 r. po-
szerzaly zakres przedmiotowy konsultacji (o kwestie granic jednostek pomocniczych
gminy). W tej ostatniej nowelizacji wezesniejsze konsultacje ,,w sprawie granic”
zostaty w praktyce podniesione do rangi nowego rodzaju referendum, w ktorym
podmiotem inicjujagcym moga by¢ mieszkancy gminy.

Konsultacje spoteczne przeprowadzono rowniez w powiatowej wspdlnocie
samorzadowej. Dotyczy to m.in. kwestii potaczenia miasta na prawach powiatu
z powiatem majacym siedzib¢ w tym miescie lub utworzenia powiatu, w ktorego
sktad wejdzie miasto na prawach powiatu [Stahl, Jaworska-De¢bska 2010: 87—88].
Jednak praktyka administracyjna, podobnie jak w przypadku referendéw, najmoc-
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niej wiaze konsultacje z dziatalnos$cig urzedow gmin. Tzw. ,,wazne sprawy’ bedace
przedmiotem konsultacji sg czgsto dookre§lane w statutach albo w uchwatach rad.
Standardowo dotyczy to kwestii planowania przestrzennego, zmiany nazwy ulic,
kontrowersyjnych inwestycji, likwidacji palcowek, uchwalania statutow jednostek
pomocniczych gminy. Z badan przeprowadzonych w latach 2010-2011 wynika, ze
konsultacje spoteczne przeprowadzano w 87% gmin wiejskich [Weglarz 2013: 139].
W wypadku miast byto to ponad 90%. To efekt wigkszej liczby inwestycji, ktore
takowych konsultacji cze$ciej wymagaja. Jednocze$nie wyniki badan sugeruja, ze
administracja samorzagdowa odwotuje si¢ do konsultacji spotecznych wtedy, gdy jest
to niezbgdne lub wymuszone normatywnie.

Najwiecej kontrowersji wywoluja formy konsultacji, czego przejawem jest orzecz-
nictwo sadow administracyjnych [Wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 pazdziernika 2009 r.;
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 marca 2010 r.]. Wtadza lokalna probuje niekiedy
sprowadzi¢ je do kwestii informacyjnych, uznajac za wystarczajace np. rozestanie
projektu danej uchwaty do rad osiedla. Nie ma to wowczas charakteru powszechnego.
Tymczasem istotg konsultacji jest umozliwienie przez administracj¢ wyrazenia opinii
bezposrednio wszystkim mieszkancom, ich oméwienie 1 w ten sposob wiasnie skon-
sultowanie. Konsultacje spoteczne nie mogg tez przybiera¢ charakteru referendum,
nawet jesli ich formg jest glosowanie powszechne, ktérego wynik nigdy nie bedzie
obligatoryjng norma. O tej oczywistej zasadzie warto przypomnie¢ w kontekscie prob
podejmowanych przez inicjatorow konsultacji, wywarcia presji na wiadze przez np.
jednomyslna opini¢ uczestnikow konsultacji w danej sprawie. Zarazem organy wtadzy
lokalnej (rady, wojtowie) mogg by¢ oskarzane o ignorancj¢ i arogancje, postepujac
wbrew jednolitemu stanowisku konsultowanych mieszkancéw. Ale konsekwencje
takiej postawy maja juz tylko polityczne, a nie prawne znaczenie.

Na przetomie 2016 i 2017 roku przyktadem zagrozen, ktore stoja za lekcewa-
zeniem wynikéw konsultacji, byta sprawa poszerzenia granic Opola wbrew opinii
przygniatajacej wigkszosci cztonkow wspolnoty lokalnej. W efekcie grupa radykalnie
nastawionych mieszkancéw gmin podjeta glodowke [Glodowka pod Opolem za-
ostrzona]. Jednocze$nie konflikt ten ujawnil problemy polityczne i narodowosciowe,
ktorych rozwigzanie moglto nastgpi¢ po uwzglednieniu konsultacji spotecznych.
W jeszcze wigkszym stopniu tzw. wielkiej polityki dotyczyta kwestia referendum
granicznego w Warszawie, ktore zainicjowali radni stolicy, chcac w ten sposéb
zablokowac¢ zmiany ustroju miasta stotecznego. Na poczatku 2017 r. wojewoda
zaskarzyt te decyzje do sadu [Klopotliwe referendum].

INNE FORMY DEMOKRACJI BEZPOSREDNIE] W GMINIE

W ramach jednostek pomocniczych gminy (JPG) podstawowa forma demokra-
cji bezposredniej jest zebranie mieszkancow. Wiekszo$¢ regulacji normatywnych
dotyczacych JPG powinna znajdowaé si¢ w statutach gminy, dlatego trudno okre-
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$li¢ jednoznacznie, w jakim stopniu zebranie mieszkancoéw sotectwa, osiedla (itp.)
moze korespondowacé z biezacq pracg administracji lokalnej. Na pewno dotyczy to
najmniejszych gmin, jest tez zwigzane z konsultacjami. Ustawowo nadzér nad JPG
petig organy gminne (rada, wojt). Ich partnerem ze strony JPG jest najczesciej
soltys wybierany przez uczestnikow zebrania wiejskiego. W tym miejscu warto
zaznaczy¢, ze sottys jako funkcjonariusz publiczny w ostatnich latach zmienit swo-
je oblicze, w sensie normatywnym i empirycznym. Jego role w relacjach z wtadza
lokalng wzmacniajg wszystkie formy lokalnej demokracji bezposredniej oparte na
JPG (co wyrazaja juz ustawy i akty prawa miejscowego). Nie bez znaczenia jest
tez fakt wizerunkowego odejscia od schematu kabaretowego ,,soltysa Kierdziotka”
w kierunku profesjonalnego lidera, czgsto z wysokimi kwalifikacjami, zawsze posia-
dajacego silna legitymacj¢ wyborcow. Liczy si¢ tez wzrost liczby kobiet petniacych
te funkcje, ludzi mtodych, przedstawicieli roznych mniejszosci (narodowych, reli-
gijnych, seksualnych) [Grzebatkowska 2011]. Potencjat sottyséw juz dawno zostat
dostrzezony przez naukowcdw [Ptak 2012; Bondyra, Wojtkowiak 2013] i politykow,
o czym $wiadczy m.in. dziatalno$¢ posta (senatora) Ireneusza Niewiarowskiego,
ktory w 1994 r. zatozyt w Koninie Krajowe Stowarzyszenie Sottysow.

Tworzac miejscowe prawo dla JPG oraz decydujac o finansowych mozliwosciach
jednostki pomocniczej, wladze gminy maja pozycje dominujacg w stosunkach z JPG.
Cho¢ w tym wypadku podstawy demokracji bezposredniej chronig mieszkancow
JPG przed nadmierng ingerencja wtadz lokalnych. Przekonat si¢ o tym m.in. wojt
gminy Czermin (woj. wielkopolskie), ktory zorganizowat zebranie wiejskie celem
wyboru nowego soltysa. Nie powiadomit jednak dotychczas urzedujacego sottysa
o celu zwotania takiego zebrania, co przewidywat statut. Stato si¢ to podstawa do
podwazenia legalno$ci podjetych wtedy decyzji [Kaczorowski 2012].

Zebrania mieszkancow sa niekiedy traktowane jako okazja do konsultacji. Usta-
wa daje tutaj duza swobodg¢ organom gminy. Jednak w ostatnich latach widoczna jest
ewolucja tej formy demokracji bezposredniej w kierunku powigzania uczestnictwa
z finansami. Sygnatem tego sa efekty ustawy z 20 lutego 2009 r. o funduszu sotec-
kim oraz procedury zwigzane z budzetem partycypacyjnym®. Wspomniany fundusz
powstaje przez wydzielenie z budzetu uchwatg rady gminy. Nastepuje to w wyniku
inicjatywy zebrania wiejskiego, ktore wskazuje wojtowi cele do realizacji. Jednak
organ wykonawczy gminy moze odmowi¢ takiego wniosku, wtedy o jego losie
decyduje rada gminy. Oceniajac postawe wladz lokalnych wobec tej formy demo-
kracji bezposredniej, warto przywota¢ ustalenia kontroli przeprowadzonej przez
NIK w 2012 r. Wynika z niej, ze glownym powodem uchybien w funkcjonowaniu
funduszu jest nieudolno$¢ wojtow [Najwyzsza Izba Kontroli 2012]. To z pewno$cia
najwigksze zagrozenie dla wzmocnienia rangi zebrania wiejskiego. Jak w wielu
innych sprawach tak i tutaj decydujace znaczenie ma jako$¢ kadr.

¢ Ustawa zostala znowelizowana 21 lutego 2014 r. Dz.U. 2014, poz. 301.
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Z kolei budzet partycypacyjny w praktyce pojawil si¢ w Polsce od 2011 r. (po
raz pierwszy w Sopocie) i jest zwigzany z nowymi formami aktywnoS$ci lokalnej,
ktore reprezentujg struktury Lokalnych Grup Dziatania’ oraz inne mniej formal-
ne ruchy miejskie, ktére mozna traktowac jako inkubatory kapitatu spotecznego.
Wtadze lokalne przez wydzielenie nieznacznej czgsci budzetu (zazwyczaj ok. 1%)
przeprowadzaja réznego rodzaju konsultacje wokot przeznaczenia tych srodkow.
Mieszkancy opowiadaja si¢ za jakim$ projektem lub zglaszaja go sami, a nawet
deklaruja wspotudziat w jego realizacji przez §wiadczenia pienigzne lub rzeczowe.
Podstawa normatywna jest tu statut gminy, a ustawowe ramy wyznaczono m.in. no-
welizacja ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie [Ustawa z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie].

Praktyka pokazuje, ze administracja w wigkszym stopniu angazuje si¢ w fundusz
sotecki oraz budzet partycypacyjny w roku wyborczym (2010 1 2014). W oficjalnych
wypowiedziach pracownikéw samorzadowych widoczny jest typowy ,,urzedowy
optymizm”, pojawialy si¢ tez wypowiedzi bardziej krytyczne (prezydenci Krakowa,
Lublina, Rzeszowa). Entuzjazm dla budzetow partycypacyjnych wykazujg dziatacze
ruchow miejskich [Kongres Ruchow Miejskich] oraz eksperci [Szuber-Bednarz 2015:
736]. Wérod naukowcdw oraz publicystow rowniez zdarzaja si¢ opinie negatywne
[Majcherek 2015].

Wspomniana nowelizacja ustawy o dziatalnoséci pozytku publicznego i wo-
lontariacie wzmocnila kolejng forme¢ demokracji bezposredniej, z ktdrg musi si¢
zmierzy¢ wiadza lokalna. To obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ktéra coraz
czesciej jest uwzgledniana w statutach gmin [Miru¢ 2010: 33]. Okres$laja one zwykle
liczbe wyborcow, ktorych podpisy musza uruchamiac takg inicjatywe. We Wrocta-
wiu 1 w Plocku taki projekt wymaga 3 tys. podpiséw, a w Warszawie juz 15 tys.
W innych miastach ten prog jest bardzo zréznicowany. W Przemys$lu wymaganych
jest 1000 podpisow, w Otwocku 500, w Szczecinie 400, w Radlinie 300, w Gluszy-
cy 200, w Toruniu 150, w Chetmzy 100, w Puszczykowie, Tomaszowie Mazowieckim
i w Dzierzoniowie po 50. W gminach wiejskich progi te sa réwniez zréznicowane:
w gminie Babice wymagano 250 podpiséw, w Tyszowcach 50, w Gléwczycach
5 proc. W innych gminach (Tolkmicko, Ropa) statuty nie okreslajg takich progow,
ale wymieniajg np. obok instytucji, organizacji spotecznych, politycznych, zawodo-
wych, samorzadowych, stowarzyszen inne ,,zorganizowane grupy”. W 2010 r. wedtug
szacunkowych obliczen obywatelska inicjatywa uchwalodawcza funkcjonowata
w ponad stu gminach i w kilku powiatach [Piasecki 2010 a: 87—108].

7 Na temat LGD wiele badan przeprowadzita dr Monika Turek, zamieszczajac wyniki w swej
dysertacji Obszary wiejskie i instrumenty ich rozwoju w ramach Wspolnej Polityki Rolnej w Polsce od
2004 r., Krakow 2014.
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ZAKONCZENIE

Omoéwione powyzej przyklady demokracji bezposredniej nie wyczerpuja form
tej instytucji, ktore wystepuja w lokalnych wspolnotach. Demokracja deliberatywna,
e-demokracja, demokracja komunikacyjna [Dobek-Ostrowska, Wiszniowski
2001: 25], a takze demokracja hybrydowa (laczaca elementy demokracji przed-
stawicielskiej, partycypacyjnej, bezposredniej) [Rajca 2014: 142] w wydaniu lo-
kalnym ma wiele przejawow trudnych do usystematyzowania. Nowe technologie
informacyjne i komunikacyjne stwarzajg mozliwo$¢ permanentnej debaty [Porebski
2012], w efekcie w wielu krajach europejskich administracja lokalna odwotuje si¢ do
innowacyjnych metod zarzadzania z pogranicza demokracji bezposredniej, jak np.
conssus coference (konferencje konsensusowe), planing cell (komoérki planowania),
technological panels (panele technologiczne).

Polacy sa zainteresowani rozwojem lokalnej demokracji bezposredniej. Badania
przeprowadzone w 2011 r. wskazuja, ze tylko 17% uczestniczylo w jakichkolwiek
konsultacjach spotecznych, ale az 57% deklaruje cheé uczestniczenia w nich, a 81%
chce zosta¢ wystuchana, nawet jesli mialoby to oznaczaé¢ wydtuzenie czasu realizacji
inwestycji lub podjecia decyzji. W takim samym procencie ankietowani uwazali,
ze potrzebne sa zmiany form przeprowadzania konsultacji. 82% opowiadato si¢ za
wprowadzeniem ,,interpelacji obywatelskiej”, oznaczajacej koniecznos¢ wyjasnie-
nia przez administracj¢ konkretnej sprawy bedacej przedmiotem dyskusji na forum
samorzagdowego organu stanowigcego [Kloc 2014: 94]. Eksperci proponuja wpro-
wadzenie do statutow, a nawet do ustaw instytucji ,,samorzadowego wystuchania
publicznego” [Marchaj 2014].

To wlasdnie takie oczekiwania i ekspertyzy spowodowaty podjecie przez Kance-
lari¢ Prezydenta RP prac nad nowa ustawa wzmacniajaca partycypacj¢ obywatelska
w pracy lokalnej administracji. Projekty te nie doczekaly si¢ jednak finatu legislacyj-
nego, a wybory prezydenckie i parlamentarne w 2015 r. zmienity realia polityczne
dla tych inicjatyw®. Mimo to szanse i zagrozenia, ktore niesienie ze soba demokracja
bezposrednia w lokalnej rzeczywisto$ci, regularnie wywotuja polemiki publicystow
i naukowcow’. Wérod wymienionych juz w niniejszym artykule pozytywnych moz-
liwosci wykorzystania demokracji bezposredniej znawcy problematyki szczegdlnie
podkreslaja znaczenie Internetu, demokracji deliberatywnej, glokalizacji. Z kolei
zagrozenia sa zwigzane z hybrydowym populizmem, ostabieniem demokratycznych
instytucji w wielu krajach oraz ze skutkami manipulacji w wirtualnej rzeczywistosci.

§ W 2011 r. Kancelaria Prezydenta RP zakonczyla prace nad projektem ustawy o wzmocnieniu
udziatu mieszkancow w dziataniach samorzadu terytorialnego, ktory po konsultacjach przygotowano
w wersji ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalne-
go (skierowana do Sejmu 30 sierpnia 2013 r.).

®  M.in. polemika: A. Piasecki, Referenda to tez samorzgdnosé, www.krakow.wyborcza.pl (dostep:
3.01.2017).
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OPPORTUNITIES AND THREATS OF LOCAL DEMOCRACY IN POLAND.
AN OUTLINE OF THE ISSUES

Abstract: The following article includes an overview of the past experiences of the local governments’
administration units in regard to direct democracy. It takes into account the evolution of this phenomenon
in the past 25 years and its classification. It considers mandatory and optional referendums, public con-
sultations, meetings of residents, civic initiatives and other forms of local participatory democracy. The
author examines the issues presented in the title of this article while also evaluating possible systemic and
political solutions to those issues.
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